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AREA TEMATICA: Atendimento ao Cidad&o e Prestacio de Servigos

TITULO DO TRABALHO:

O DESAFIO DA AMPLIACAO DE VAGAS EM CRECHES: mecanismos de gestdo da
Prefeitura de S&o Paulo

RESUMO

Este artigo tem como objetivo analisar os mecanismos de gestdo utilizados pela Prefeitura de
Sdo Paulo para ampliar a oferta de vagas nas creches, que € a primeira etapa da Educacao
Bésica. O Plano Nacional de Educacdo estabeleceu que 50% da demanda deve ser atendida
até 2024, sendo que, no Brasil, a taxa de matricula é de 21,2%, e no municipio de Sao Paulo é
de 26,8%. A metodologia da pesquisa baseou-se na utilizacdo de dados secundarios, como
documentos oficiais, pesquisas, dados do site da Prefeitura e entrevistas com gestores
municipais. Os dados revelam que a Prefeitura tem utilizado como principal estratégia a
ampliacdo do nimero de convénios com organiza¢Ges ndo governamentais, que correspondem
a quase 80% do total de estabelecimentos. Além disso, destacam-se iniciativas inovadoras de
gestdo, como o sistema informatizado de cadastro, realizacdo do diagndstico da demanda,
estudo sobre localizacdo das novas creches, parcerias com o setor privado. Apesar dos
avancos, prevalece o desafio de ampliar a cobertura considerando: a demora dos processos
licitatérios para construcdo de novas unidades, a falta de terrenos em locais apropriados para
expansdo da rede, a elevacdo dos custos ao se optar pela ampliacéo a partir da rede prépria.

ABSTRACT

The purpose of this paper is to analyze the management tools used by the City of S&o Paulo to
provide early childhood education. The Brazilian National Education Plan established that
50% of the demand must be met by 2024, and in Brazil, the enrollment rate is 21.2%, and in
Sdo Paulo is 26.8%. The methodology was based on the use of secondary data, such as
official documents, surveys, data from the City Hall electronic page, and interviews with
municipal managers. The data shows that the main strategy is to increase the number of
partnerships with non-governmental organizations, which account for almost 80% of total
establishments. In addition, we highlight innovative management initiatives such as the
computerized system of registration, the analysis of demand, the study of location for the new
day care centers, partnerships with the private sector. Despite advances, prevails the challenge
to expand coverage considering: the delay of the bidding process for construction of new
units, the lack of land in appropriate locations, and higher costs for rising staff.

PALAVRAS-CHAVE
Politica de Educacdo Infantil, Creches, Convénios.



Introducéo

A educacdo bésica no Brasil, que abrange criancas de zero a 17 anos, é
constitucionalmente garantida como um direito de todas as criancas e um dever do Estado. A
universalizacdo do atendimento estd mais proxima de ser atendida no Ensino Fundamental,
que atende criancas entre seis e 14 anos, com taxa de cobertura de 97,1% em 2013. Os
desafios sdo maiores no Ensino Médio, com 58% dos jovens na faixa entre 15 a 17 anos
matriculados na escola, e também na Educacao Infantil, que abrange criangas entre zero e
cinco anos, com taxa de frequéncia de 78,2% (BRASIL/MEC, 2015). Entretanto, ao se
observar os dados da Educagdo Infantil a partir de suas duas etapas, os dados revelam
situac@es distintas: a pré-escola, que atende criangas entre quatro e cinco anos apresentou uma
taxa de frequéncia de 87,9% em 2013, e, na creche, voltada para o atendimento da faixa de
zero a trés anos, teve uma cobertura de apenas 21,2% para 0 mesmo ano.

O foco deste artigo € sobre a etapa que apresenta 0os maiores desafios em termos de
cobertura, ou seja, o atendimento da demanda por vagas nas creches, que representa, em
nimeros absolutos, um déficit potencial de cerca de 8 milhdes de vagas nas creche®. O Plano
Nacional de Educacdo (PNE), promulgado pela Lei n°® 13.005 de 2014, estabeleceu como
meta o atendimento de, no minimo, 50% das criangas de zero a trés anos até 2024, além da
universalizacdo do ensino médio e da pré-escola até 2016.

O desafio na provisdo de vagas para o atendimento da demanda na Educacédo Infantil
recai principalmente sobre 0s municipios e, a partir desse cenario, emerge o problema de
pesquisa deste artigo: quais as principais estratégias que podem ser adotadas pelos municipios
para ampliar o niumero de vagas em creches? Além da oferta direta de vagas — por meio de
infraestrutura e recursos humanos proprios —, 0s municipios brasileiros também tém recorrido
a outros mecanismos para atender a demanda: estabelecimento de convénios com
organizacbes ndo governamentais e com escolas privadas com fins lucrativos, bem como a
cessao de instalacBes publicas para que as entidades conveniadas se responsabilizem pelo
servico. Essas alternativas representam um mecanismo de flexibilidade na gestdo publica e,
portanto, uma ferramenta adicional para que os gestores publicos decidam sobre as melhores
estratégias para se atingir as metas na educacao infantil.

O desafio ndo é simples, pois o Plano Nacional de Educacdo anterior, que vigorou de
2001-2011, ja havia estabelecido como meta que 50% da demanda por vaga em creches
deveriam ser atendidas até o final de 2010, situacdo que, como ja relatado, ndo se concretizou.
O atual PNE, que vigora de 2014 a 2014, acabou por conceder mais 13 anos para que o Poder
publico consiga alcancar esse indice.

Este artigo se propBe a analisar 0 caso do municipio de Sdo Paulo, considerando 0s
diferentes mecanismos de oferta de vagas adotados pela gestdo municipal no periodo de 2005
a 2014 para ampliar a cobertura nas creches. Trata-se de um caso que requer um estudo
aprofundado, pois apesar de o governo municipal ter ampliado o numero de matriculas de
cerca de 214 mil para 228 mil no periodo de 2012 a 2014, ainda ha 187 mil criangas
aguardando uma vaga, ou seja, seria preciso ampliar em 82% o0 numero de vagas (SANTOS,
SALDANHA, 2015).

Diante do cenério apresentado, o objetivo deste artigo € analisar os mecanismos de
gestdo que a Prefeitura de Sdo Paulo tem a sua disposicdo para ampliar a oferta de vagas e,
dessa forma, cumprir as metas definidas pelo PNE para as creches.

Do ponto de vista conceitual, o artigo propde uma analise a partir da discussdo sobre a
introducdo de mecanismos que procuram flexibilizar a gestdo da maquina publica e avanga no
debate acerca das vantagens e desvantagens dos mecanismos adotados pelo setor de educagéo.
Ou seja, 0 estudo toma como base a revisdo da literatura sobre modelos de gestdo publica —
que se traduzem em ferramentas de gestdo a disposi¢do do governante — e a literatura sobre
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politicas publicas para a infancia no Brasil, que engloba a analise da legislacdo correlata e a
abordagem dos dados histdricos sobre a demanda de forma a identificar as principais razdes
que levaram a atual configuracdo da politica de atendimento as criancas de zero a trés anos.

Quanto aos aspectos metodoldgicos, foram levantados dados sobre 0 Municipio de Sdo
Paulo a partir do acesso a documentos oficiais, sites da Prefeitura e entrevistas com gestores
municipais e representantes do movimento de creches da Zona Leste de S&o Paulo. A coleta
de dados enfatizou a compreensdo da politica de expansdo de vagas e os dados foram
coletados no segundo semestre de 2012 e as entrevistas foram realizadas no més de dezembro
do mesmo ano, com a entdo equipe responsavel pela Secretaria Municipal de Educacdo. Em
2013, houve a troca do gestor municipal e novas equipes assumiram as pastas municipais.
Dados mais atuais sobre a demanda e a quantidade de equipamentos foram retirados do site da
SME em julho de 2014.

Devido a limitacdo de escopo, este artigo ndo se propde a promover uma avali¢do da
qualidade do atendimento nas creches do sistema municipal de Sdo Paulo, embora se
reconheca a relevancia dessa discussdo para uma andlise mais abrangente das politicas
publicas para essa etapa da educacéo.

A partir da analise da trajetdria da atual politica e seus impactos, o artigo revela uma
realidade municipal complexa e sugere que uma proposta simplificada, tal como a apresentada
pela CONAE, ndo leva em consideracdo os desafios da elaboracdo de politicas publicas pelos
gestores locais e é contraproducente para se atingir as metas de acesso do PNE.

Para a consecucdo do objetivo proposto pelo artigo, o texto contém, além desta
introdugdo, mais cinco se¢Bes. Na continuidade, é apresentada uma revisdo da literatura que
discute os modelos de prestacdo de servigos publicos, com uma breve discussdo sobre a
trajetoria historica da forma de atuacdo do Estado nos mais diversos setores da economia e
gue culmina com uma discussdo no campo da educacdo. Em seguida, o artigo discute a
trajetoria da politica de educacgdo infantil no Brasil, sendo ilustrada com dados oficiais sobre a
evolucdo da cobertura e a percepcdo dos atores sobre a atuacdo publica nas creches. A
discussao sobre a politica de atencédo as criancas de zero a trés anos em So Paulo ganha uma
secdo prépria, em que sdo apresentados os dados e informacfes coletadas pela pesquisa,
incluindo as entrevistas realizadas com os gestores municipais. Por fim, sdo apresentadas as
conclus@es do artigo, em que o objetivo inicial é retomado e sdo apresentadas as dificuldades
gue os gestores municipais enfrentam para ampliar a demanda, bem como proposicdes de
novas pesquisas para se aprofundar o conhecimento acerca da tematica.

1. Modelos de Prestacao de Servicos Publicos

Esta secdo tem por objetivo apresentar uma breve revisdo da literatura sobre as
distintas modalidades de prestacdo de servicos adotadas pelo setor publico. A partir de uma
perspectiva inicial mais geral, no qual serd discutida a atuacdo do setor publico nos mais
diversos setores econdmicos — producdo, financeira e social —, o artigo foca, posteriormente,
na discussdo sobre as modalidades de prestacdo de servigos na educagdo. O intuito com a
apresentacdo dessas modalidades € discutir as diferentes possibilidades ao alcance do gestor
publico para ndo somente promover maior flexibilidade a gestdo, mas também atingir a
universalizacdo dos servigos de educacdo, notadamente na educacéo infantil.

A apresentacdo de uma visdo mais ampla torna-se importante porque, ao longo do
tempo, o setor publico brasileiro assumiu a responsabilidade pela oferta de uma gama de
servicos publicos e nas mais diversas areas, ndo se restringindo apenas ao campo social. E,
muitas vezes, optou por ser o responsavel direto pela prestacdo do servi¢co, como no caso das
telecomunicagdes, ferrovias, aviacdo, bancos publicos, energia elétrica, mineragéo, petréleo e
derivados, siderurgia, escolas, hospitais, museus, laboratorios, saneamento, transporte, entre
tantos outros setores.



Se por um lado o crescimento do Estado e de suas funcdes levou a sua incursdao do
setor publico em diversos setores econdmicos, fendmeno observado e analisado por Woodrow
Wilson ja em 1887, seu crescimento exagerado passou a ser questionado de forma mais
contundente ap0s os efeitos da primeira e segunda crise do petréleo em meados da década de
1970, inicialmente nos paises desenvolvidos e com uma grande estrutura de welfare state,
sendo que, posteriormente, os efeitos passaram a ser sentido nos paises em desenvolvimento,
inclusive no Brasil (BRESSER-PEREIRA, SPINK, 1998).

No Pais, o setor publico também vivenciou um crescimento vertiginoso,
principalmente na década de 1940 e atingiu o auge em 1983, com 683 empresas estatais,
sendo que, dessas, 571 atuavam em areas ndo financeiras (RATTNER, 1984). Diversos
fatores justificavam o ingresso estatal nos mais variados setores econdmicos, como a
necessidade de oferecer infraestrutura bésica para o desenvolvimento econdémico, estimular e
promover a iniciativa privada, obtencdo de vantagens econémicas na exploracdo de
monopdlios, garantia do controle nacional, entre outros (MOTTA, 1980).

A expansdo do setor publico ocorreu com a criagdo da “administra¢do indireta”,
representadas pelas autarquias, fundacbes publicas, empresas publicas e sociedades de
economia mista, processo que se aprofundou a partir de 1967 com o Decreto-Lei 200/1967 e 0
Programa Nacional de Desburocratizacdo, numa tentativa de descentralizar e promover maior
flexibilizacdo da gestdo publica, além de buscar aumentar a eficiéncia nas atividades
econdmicas desempenhadas pelo Estado (BRESSER-PREREIRA, 1996).

A busca por uma reducdo do tamanho do Estado no Brasil também tem origem na
crise econdmica e no modelo de desenvolvimento econémico adotado durante o “milagre
econémico” da década de 1970 (BRESSER-PREREIRA, 1996). Durante a década de 1980,
foram privatizadas 38 empresas estatais (PINHEIRO, FUKUSAKU, s.d.) e, entre 1991 e
2000, mais de cem empresas estatais tiveram seu controle transferido para o setor privado
(ANUATTI-NETO et al., 2005).

Além desse processo de privatizacdes, é possivel identificar ainda dois principais
movimentos gque apontam novas modalidades de prestacdo de servicos pelo setor publico: o
primeiro foi o aumento da participacdo de entidades da sociedade civil na prestacdo de
servicos a partir da redemocratizacdo do pais e da promulgacdo da Constituicdo de 1988 e, o
segundo, que deriva do movimento inicial, reflete propostas de promocdo de maior
flexibilidade, eficiéncia e accountability na gestdo publica a partir do lancamento do Plano
Diretor de Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995).

A redemocratizacdo do Pais trouxe a tona as organizacdes ndo governamentais como
atores relevantes na prestacdo de servicos de carater publico, que se articulam com o setor
publico, bem como promoveu o desenvolvimento de parceiras com o setor privado (FARAH,
1997). Esse movimento de ampliacdo das formas de articulacdo entre o setor estatal e as
ONGs, bem como com o setor privado, levou a criagdo de diferentes formas de parceria e que,
segundo Galvao, representam uma “modalidade de gestdo descentralizada da acdo publica,
pela qual a acdo estatal delegavel é desenvolvida em espaco eminentemente publico situado,
contudo, fora do ambito do Estado” (1997, p. 35). Além disso, a autora destacou também que
estas parcerias devem manter o atendimento do interesse publico e, a0 mesmo tempo, criam
alternativas para flexibilizar a gestdo da coisa publica.

A educacdo infantil € um dos setores que ja recorria a estratégias de flexibilizacao
muito antes da redemocratizacdo, tendo sido registrado na literatura da area desde a década de
1970, as diferentes formas de prestacdo de servigos, como o estabelecimento de convénios
com o setor privado sem fins lucrativos — instituicdes de natureza confessional, comunitaria
ou filantrépica —, principalmente para a oferta de vagas na creches. O mecanismo utilizado é o
dos convénios, por meio dos quais o setor publico repassa recursos as escolas conveniadas
para que oferecam vagas para a populacdo, estando presente em municipios dos mais diversos
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portes e em toda a extensdo territorial do Brasil (BORGHI, ADRIAO, ARELARO, 2009;
VIEIRA, 2010). Alguns municipios propuseram parcerias com escolas privadas com fins
lucrativos por meio da criagdo de um programa denominado Bolsa-Creche (idem;
DOMICIANO, 2011).

A busca por maior flexibilizacdo na gestdo publica também estavam presentes nas
propostas de reforma do Estado langadas em 1995 com a divulgacdo do Plano Diretor de
Reforma do Aparelho do Estado (BRASIL, 1995). No que tange a atuacao do setor publico na
producdo de bens e servigos, foram duas as propostas principais. A primeira é a premissa de
que as atividades publicas com carater de producdo para o mercado devem ser privatizadas,
pois “Pressupde-se que as empresas serdo mais eficientes se controladas pelo mercado e
administradas privadamente.” (BRESSER-PREREIRA, 1996, p. 20). A segunda refere-se aos
servigos considerados de oferta ndo-exclusiva pelo Estado, ou seja, aquelas nas quais o setor
privado também pode atuar, como as atividades nas areas de saude, educacao e cultura. Para
essas atividades foi proposta a criacdo das OrganizacOes Sociais, que sdo organizacgdes da
sociedade civil, sem fins lucrativos e que firmariam contratos de gestdo com o setor publico
para a prestacéo de servicos (SANO, ABRUCIO, 2008).

Além dessas duas propostas contidas no Plano Diretor, 0 Governo Federal a época, por
intermédio da Comunidade Solidéria, propds as Organizacfes da Sociedade Civil de Interesse
Publico, criadas pela Lei 9790/99, conhecida como Lei do Terceiro Setor. Trata-se de uma
legislagdo que propds uma nova forma de parceria entre 0 Estado e as organizagdes da
sociedade civil a partir do estabelecimento de Termos de Parceria, que incorporam critérios
especificos de mensuracdo da eficAcia bem com da eficiéncia das organizacbes néo
governamentais (KOGA, ALVES, 2003; PECI et al.,, 2008). Tanto no modelo das
organizacOes sociais como no das organizacdes da sociedade civil de interesse publico, as
entidades civis sem fins lucrativos que tenham obtido o reconhecimento juridico do Estado
podem firmar parcerias para a prestacao de servicos.

Além disso, o modelo das parcerias publico-privada (PPP) também tem avancado no
Brasil. Trata-se de uma estratégia para ampliar a capacidade de investimento em setores de
interesse publico, reduzir custos, aumentar a eficiéncia e a qualidade dos servi¢cos. Uma das
principais diferencas dessa modalidade em relacdo as OS e as OSCIP é que as PPPs sdo
baseadas em licitagdes e, em geral, as empresas privadas € que participam do certame
(LOPES, PAIVA, 2014).

Numa tentativa de consolidar os diferentes mecanismos de articulagdo Estado-
sociedade, tanto com organiza¢fes nao governamentais como com o setor privado, Galvao
(1997) prop6s uma tipologia com trés categorias em baseadas no formato juridico e
institucional da relacdo: (1) Entidades Paraestatais de Cooperacdo, que englobam as
FundacOes, os Servigos Sociais Autdnomos e as Organizag¢fes Sociais; (2) Contratualizacao
gue seriam as parcerias baseadas no estabelecimento de objetivos e metas especificas
negociadas entre as partes e que possibilita ao Estado a sele¢do das entidades mais adequadas
as caracteristicas do servigo a ser prestado; e (3) Concessoes, que se referem as iniciativas que
tem como base a Lei Federal n. 202-F de 1991, convertida na Lei Ordinaria 8987/1995.

A classificagéo, entretanto, poderia ser aperfeicoada, pois as OS, por exemplo, que
estdo na categoria das Entidades Paraestatais de Cooperagdo também podem fazer parte do
segundo grupo — contratualizagdo — uma vez que estabelecem termos de parceria com o setor
publico, ou seja, firmam um contrato com o Estado.

Mais importante do que a classificacdo proposta por Galvdo, é importante destacar
que, ainda segundo a autora, as parcerias acabam sendo firmadas de forma aleatéria com o
intuito de superar os obstaculos de natureza juridica e que, dessa forma, ndo se preocupam
com aspectos relacionados a governabilidade e também ndo estdo inseridos num projeto mais
amplo de reforma e modernizagdo da gestédo publica.



Enfim, esta breve revisdo da literatura apontou duas grandes perspectiva na oferta de
servicos publicos. A primeira é que o Estado, inicialmente, atuou diretamente nos mais
diferentes setores da economia e, ao longo do tempo, diminui essa participacdo por meio das
privatizacdes e, em periodo mais recente, como uma forma de ampliar os investimentos,
enveredou pelas parcerias publico-privadas. O segundo aspecto refere-se a atuacdo estatal na
area social — os servigos ndo-exclusivos do Estado —, em que além da oferta direta pelo setor
publico e pelo setor privado, ha diferentes mecanismos de articulacéo estado-sociedade para a
proviséo de servigos e que envolvem convénios, contratos de gestdo ou termos de parceria
com organizacdes da sociedade civil. E este segundo mecanismo de atuacio estatal que sera
observado na analise do caso da prefeitura de Sdo Paulo.

2. Educacao Infantil no Brasil

A educacdo infantil é uma area que apresenta ainda muitos desafios no Brasil, tanto no
que se refere ao acesso — que é o foco deste artigo — quanto na qualidade do servigo ofertado.
Para uma visdo geral destes desafios, esta secdo inicia com um breve historico da area e seus
caminhos trilhados no que se refere ao seu marco legal e as questdes institucionais e, em
seguida, sdo apresentados dados sobre o atendimento das criangas de 0 a 3 anos.

A educacéo infantil no Brasil tem uma trajetdria relativamente recente. Até meados da
década de 1920 o atendimento a criancas pequenas era realizado basicamente por instituicdes
particulares, em sua maioria de carater caritativo e filantropico (BORGHI, ADRIAO,
ARELARO, 2005;. VIEIRA, 2010).

No que se refere a atuacdo governamental, pode-se citar como marcos a criacdo do
Ministério da Educacdo e Salde Publica em 1930 e, dez anos depois, o Departamento
Nacional da Crianca, que apresentava tendéncias medico-higiénica e individual-
assistencialista (GOMES, 2009).

Até o inicio da década de 1990, pode-se caracterizar a area de educacdo infantil no
Brasil como de confusdo e fragmentacdo, situacdo reconhecida pelo préprio Governo Federal
(BRASIL, 2009). Nessa época, ainda segundo o documento governamental, as criancas
abaixo de sete anos frequentavam dois tipos de entidades de educacdo infantil — pré-escolas e
creches — que atendiam a faixas etarias diferentes, porém justapostas, e supervisionadas por
diferentes setores do governo.

A creche, pertencente a area de Assisténcia Social, era voltada para criancas de
familias de baixa renda e frequentada por criancas de 0 a 6 anos, e a pré-escola, vinculada a
area da Educacdo, era destinada a populacédo de classe média e alta, e atendia a criancas de 4 a
6 anos. Essa dicotomia proporcionou uma politica publica de atendimento a crianca na qual a
creche tinha como responsabilidade principal cuidar e a pré-escola educar. Essa divisao ndo
apresentava nenhuma coeréncia, bem como era um desperdicio de recursos publicos. Além
disso, acarretava na perpetuacdo da divisdo entre ricos e pobres (VIEIRA, 2010).

Somente em 1996, com a promulgacdo da Lei de Diretrizes e Bases da Educacéo
Nacional (LDB/1996), é que se podem observar 0s primeiros passos para um ordenamento do
setor. A LDB deixou claro que creches e pré-escolas formam uma sequéncia educacional e
designou a &rea da Educagdo como o setor a liderar o sistema integrado. Assim, passou-se a
diferenciar creches e pré-escolas apenas por faixas etarias — creches para 0 a 3 anos e pré-
escola para 4 a 5% anos. Assim, a LDB possibilitou a eliminagdo da justaposicéo etaria entre
os dois tipos de servico e enfatizou a continuidade e interdependéncia entre eles. Outro
importante avanco definido pela LDB foi que a Educacao Infantil, compreendidas a creche e a
pré-escola, passou a integrar o sistema de ensino brasileiro, como primeira etapa da Educagéo
Bésica.

Contudo, na prética, a transferéncia da creche para o setor educacional demonstrou
ndo ser simples e 0s movimentos para a sua transferéncia e integracdo efetiva foram
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observados até meados da década de 2000, principalmente nos municipios, que tem a funcgéo
priméria de ofertar o servigo de educacdo infantil, estabelecida desde a Constitui¢do de 1988.
A LDB/1996 reforcou essa responsabilidade dos municipios, como também enfatizou a
importancia da cooperacdo das trés esferas de governo, retomando o disposto no Art. 30,
inciso VI, da Constituicdo Federal, que estabeleceu que compete aos municipios cumprir sua
responsabilidade “com a cooperag@o técnica e financeira da Unido ¢ do Estado” (BRASIL,
1988).

Apesar dos avangos na legislacéo, a realidade revela que os desafios da Educacéo
Infantil ainda sdo muitos. Em 2010, foi realizada a Conferéncia Nacional de Educacdo
(CONAE) que tinha o objetivo de propor as diretrizes do novo Plano Nacional de Educacao,
que passou a valer para o periodo de 2014 a 2024. A partir do documento sintese da CONAE
apontam-se os principais desafios relacionados a Educacdo Infantil no pais: ampliagdo da
oferta de vagas, reducdo das disparidades regionais e educacdo de qualidade pautada por
mecanismos de gestdo democratica.

Com relacdo a ampliacdo do acesso a Educacdo Infantil ressalta-se, principalmente, a
necessidade do aumento de oferta de vagas em creches. Dados do censo populacional
realizado pelo IBGE em 2010 mostram que, do total de 10.938.914 de criancas brasileiras de
0 a 3 anos, apenas 2.221.953 criangas frequentavam uma creche, ou seja, um indice de
atendimento de 20,3%.

Se considerarmos que em 1991 esse mesmo indice para criancas de 0 a 3 anos era de
apenas 5,1% (GOMES, 2009) ha que se reconhecer que o pais caminha a passos lentos. E
possivel verificar, pela ilustracdo abaixo, que a taxa de atendimento varia também por regides
do Brasil, evidenciando a regido Norte como a de menor atendimento.

.Taxa de atendimento acima de 50%

Taxa de atendimento entre 40% e 50%

Taxa de atendimento entre 30% e 40%

Taxa de atendimento entre 20% ¢ 30%

-Taxa de atendimento inferior a 20%

llustragdo das taxas de atendimento escolar (0 a 3 anos) nas unidades da
federacio (2009) - Fonte: Pnad - IBGE

Figura 1 — Taxas de atendimento escolar — 2009
Fonte: PNAD - IBGE

Ainda segundo os dados do IBGE 2010, verifica-se que das 2.221.953 criancas
brasileiras que tém acesso a creche, 1.685.223 criancas (75,8%) sdo atendidas pelo servico
publico e 536.730 (24,2%) por servicos particulares.
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Ademais, se adentrarmos a andlise de acesso por nivel socioecondémico das familias,
verificamos que a desigualdade do acesso as creches em relagdo a renda familiar é bastante
evidente. A frequéncia de criancgas pertencentes as familias com renda per capita de até meio
salario minimo foi de apenas 12,4%, enquanto que criangas de familias com renda de trés ou
mais salarios minimos teve frequéncia de 39,5%, em 2008 (VIEIRA, 2010).

Gomes (2009) chama a atencdo pelo fato de o setor classificado como particular ndo
ser nada homogéneo, pois inclui ndo s6 os estabelecimentos pagos como também os
comunitarios. Os primeiros atendem a demanda das familias que apresentam, em geral, renda
familiar mensal acima de cinco salarios minimos. J& o setor comunitario esta, historicamente,
em grande parte, relacionado a movimentos populares, frutos de mobiliza¢cBes politicas e
feministas. As camadas populares se uniam a politicos locais em torno da demanda por
creches. E, como apresentado acima, essa demanda recai, prioritariamente, aos governos
locais, ou seja, aos municipios brasileiros.

Nesse cenario é que foi crescendo, principalmente na década de 1970, a presenca de
associagOes civis sem fins lucrativos que oferecem o servico de atendimento a creches por
meio de estabelecimento de convénios com o poder publico. Na década de 1980, esta
modalidade se tornou uma forma dominante de acesso as vagas nas creches por servigos
particulares. Em 2009, a creche conveniada ofertava 17,7% do total de vagas (VIEIRA,
2010).

Apesar de esse cenario revelar a importancia das creches conveniadas com o Poder
publico no atendimento a demanda, principalmente nas localidades com familias de baixa
renda, uma das propostas da CONAE para a Educacdo Infantil é “a ampliacdo da oferta de
educacdo infantil pelo poder publico, extinguindo progressivamente o atendimento por meio
de institui¢des conveniadas.” (BRASIL/MEC, 2010, p. 68).

A discusséo na literatura sobre as criticas ao sistema de creches conveniadas ndo é
nova. Em geral, é apontada a baixa qualidade de servicos ofertados por essas entidades em
comparacdo com as instituicGes pertencentes ao sistema publico. Segundo esses estudos, a
rede direta possui mais recursos e tem um acompanhamento mais direto do Poder Publico,
profissionais melhor selecionados e remunerados, instalagdes e materiais de melhor qualidade
e, por ser essencialmente publica, permite a participacdo e o controle social de forma mais
significativa. Ou seja, adentra-se no dilema, e numa discussdo por vezes ideoldgica: exigir
uma politica de creches gerida pelo Estado ou defender a manutencdo e o controle das
mesmas pela populagdo. Para alguns autores trata-se de uma “terceirizagdo” pelo Estado em
favor da sociedade civil (GOMES, 2009). Ademais, Soares et al. (2011) destacam
negativamente o fato de que o ensino na instituicdo conveniada €, em geral, influenciado por
caracteristicas da entidade prestadora do servico, tal como o viés religioso, sendo, portanto,
contra o principio da laicidade das escolas publicas apregoado na Constituicdo Federal.

Tais preceitos fundamentaram a resolucdo da CONAE sobre congelamento e
progressiva extingdo dos conveénios.

E neste cenério de necessidade de ampliacdo de oferta de vagas, por um lado, e a
proposta da CONAE de extin¢do de vagas por meio de convénios, por outro, que se insere 0
presente artigo. Para compreendermos melhor a realidade imposta aos governos locais
brasileiros, tomamos como um caso emblematico o municipio de S&o Paulo, que tem uma
populacdo de cerca de 11 milhdes de habitantes (IBGE, 2010) distribuidos em uma area de
aproximadamente 1.500 km?.

Nesta megalopole, uma quantidade significante da demanda de vagas por creches é
suprida, como em muitos outros municipios brasileiros, por entidades comunitarias ou
filantropicas sem fins lucrativos conveniadas com o poder publico. A opcdo pelas
conveniadas no municipio se iniciou na década de 1970, pela emergéncia de movimentos
sociais urbanos e se intensificou nos anos 1980. Nessa época, as verbas publicas repassadas
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eram de tal proporcdo que respondiam por mais da metade das creches da cidade (GOMES,
2009). Desde entdo, a ampliacdo em maior ou menor grau de entidades conveniadas variou
conforme as diferentes administracdes assumidas, mas essas entidades sempre se fizeram
presentes no quadro de atendimento das creches paulistanas.

3. As creches no municipio de S&o Paulo

Apesar do aumento continuo no nimero de vagas em creches ao longo dos ultimos
anos, o municipio de Sdo Paulo ainda apresenta um expressivo déficit na oferta, representando
um caso emblematico na busca pela expanséo do atendimento.

Os dados da Secretaria Municipal de Educacdo (SME) mostram que em dezembro de
2012 a rede publica local atendia 215 mil criancas somente na creche, mas enfrenta o déficit
de aproximadamente 97 mil vagas (30% da demanda). Em junho de 2014, o nimero total de
matriculas subiu para 242.069 nas suas creches — uma ampliacdo de cerca de 12% no namero
de vagas — enquanto que a demanda por novas vagas cresceu para 124.741 mil vagas (julho de
2015).

O atendimento pela rede municipal pode ser por meio da Rede Direta ou Indireta. A
Direta € composta pelos Centros de Educacdo Infantil Direto, que € formado por escolas e
equipe de servidores proprios, contratados por meio de concurso publico e que atendem a até
200 criangas.

A Rede Indireta funciona por meio de convénios com organizacbes nao
governamentais e estd subdividida em duas modalidades: (1) os Centros de Educacéao Infantil
Indireto, em que a escola pertence a SME ou é locado por ela, enquanto que o atendimento é
terceirizado, ou seja, a equipe de funcionarios é contratada pela organizacdo conveniada, e (2)
Creche Conveniada, em que tanto o prédio como os funcionarios sdo da entidade que
estabeleceu o convénio. Nas duas modalidades as entidades desenvolvem as atividades
presentes no plano de trabalho aprovado no convénio e a capacidade de atendimento de cada
unidade da modalidade indireta é de até 500 criancas. A Tabela 1 apresenta os dados da
evolucdo do nimero de unidades por tipo de oferta.

2005 2009 2014
Tipo de oferta Creches | % Creches | % Creches | %
Centro de Educ. Infantil Direto 333 37,0 357 26,7 361 22,1
Centro de Educ. Infantil Indireto 217 24,1 306 22,7 352 21,6
Creche Conveniada 351 38,9 675 50,4 919 56,3
Total 901 100 1.338 100 1.632 100

Tabela 1 — Equipamentos municipais — nimero de creches por tipo de oferta
Fonte: Infocidade.

A politica municipal dos Gltimos governos para a expansao de vagas em creches revela
duas tendéncias: a primeira caracteriza-se pela adogdo de uma estratégia hibrida de oferta de
vagas, com a manutencdo de trés tipos de oferta: (1) direta com equipamentos e equipes
municipais nos Centros de Educacdo Infantil Direto, (2) oferta indireta nos Centros de
Educagdo Infantil Indireto, e (3) oferta também indireta, mas por meio das Creches
Conveniadas.

A segunda tendéncia é a da ampliacdo do numero de Creches Conveniadas, que passou
a representar mais de 50% dos estabelecimentos em 2014 ante 38,9% em 2005. Essa expansédo
ocorreu em detrimento principalmente da Rede Direta que, apesar de um leve aumento em
nameros absolutos — crescimento de 28 unidades —, apresentou uma reducdo percentual

9



significativa, representando atualmente 22,1% dos estabelecimentos, sendo que em 2005
representava 37%. No caso dos Centros de Educacdo Infantil Indiretos, também houve uma
reducdo percentual de 24,1% para 21,6% no periodo, porém apresentou uma elevacdo em
termos absolutos de 135 unidades. Ou seja, apesar de a Prefeitura estar construindo novas
unidades proprias, tem optado por passar a gestdo delas as organiza¢Ges ndo governamentais.

A Rede Indireta de atendimento, que reune CEI Indireto e Creche Conveniada,
representa 77,9% das unidades municipais voltadas para as criangas de 0 a 3 anos e 11 meses,
enquanto que em 2005 representava 63%. O nimero total de convénios saltou de 568 em
2005 para 1.271 em 2014, uma ampliacdo de 124%, revelando-se como uma das principais
estratégias para a ampliacdo do nimero de vagas.

O Poder Publico remunera as instituicdes conveniadas por meio de um valor per
capita, considerando o nimero de criancas matriculadas na creche. Além deste valor existe o
repasse de uma verba de implantacdo para despesas iniciais na execucao do convénio e de um
adicional anual para execucdo de melhorias, qualificacdo dos recursos humanos e compra de
material pedagdgico. Para a celebracdo de convénio de CEI indireto e Creche Conveniada as
entidades ndo podem ter fins lucrativos e devem atender a uma série de requisitos exigidos
pela SME previstos nas portarias que regulamentam a questio>. Os convénios tém vigéncia de
cinco anos e podem ser renovados quantas vezem forem necessérias, assim como podem ser
rescindidos a qualquer momento.

Atualmente, os CEl e creches atendem criangas em turnos de 10 horas diérias. Isto foi
resultado da reorganizacdo municipal implementada a partir de 2011, que instituiu o turno
unico na creche. Anteriormente, a creche atendia em dois turnos. Com a reorganizagdo, a
crianca passou a ficar mais tempo na escola, com um aumento de 400 horas na carga horaria
anual de atendimento, mas, a0 mesmo tempo, levou a uma diminui¢do na quantidade de vagas
ofertadas.

No periodo de 2005 a 2012, a Secretaria Municipal de Educacdo esteve sob a gestao
de uma mesma equipe, 0 que permitiu a continuidade no desenvolvimento de agdes voltadas
para a expansdo de vagas em creche. A partir de 2013, apesar de uma nova gestdo ter
assumido a Prefeitura, a estratégia de expansdo se manteve, com maior énfase na ampliacao
dos convénios na modalidade das Creches Conveniadas.

No que diz respeito a estratégia escolhida para as creches, 0s representantes
entrevistados confirmaram a opcao pela expansdo de forma ampla, a partir das alternativas
existentes para 0 aumento da capacidade de atendimento: (1) construcdo de novas unidades
via processo licitatorio tradicional, (2) via Parceria Publico-Privada (PPP) e (3)
conveniamento com entidades sem fins lucrativos. Passaremos a seguir a apresentar cada
estratégia e respectivos obstaculos para a sua implementacéo.

Ao longo da ultima gestdo (2009-2012), a construcdo de creches foi realizada via
processo licitatorio tradicional com a construcdo por lotes de creches ao invés de editais por
unidade de creche. Esta estratégia € positiva para acelerar a construcdo de um nimero maior
de equipamentos, porém, segundo 0s entrevistados, apresentou uma série de obstaculos.

O primeiro problema identificado foi relativo ao valor da construcéo, que ficou muito
elevado, acarretando em muitos questionamentos por parte do Poder Judiciario, o que acabou
por tornar o andamento do processo muito lento, situacdo que se pretendia evitar. A segunda
dificuldade foi a de encontrar terrenos disponiveis, nas dimensdes, caracteristicas e
localizag@o necessarias para a ampliacdo da rede de creches. Isto porque o municipio de S&o
Paulo apresenta uma grande densidade demogréafica e, em alguns distritos com grande déficit
de vagas estdo em areas de mananciais, protegidas por leis ambientais, 0o que inviabiliza
qualquer tipo de construcdo. Além disso, existe demora consideravel nos processos de
desapropriacao dos terrenos e licitagdo de empreiteiras para a realizacdo das obras. O terceiro
obstaculo ndo é diretamente relacionado a construcdo de prédios, mas que se refere a
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dificuldade na expansao da rede direta € a morosidade de viabilizacdo de concurso publico
para contratacdo de pessoal. A Prefeitura leva muito tempo para autorizar e langar um
concurso devido as inimeras restri¢des na legislacdo brasileira.

A segunda estratégia adotada para a ampliacdo da capacidade de atendimento se refere
a Parceria Pablico-Privada (PPP) que se iniciou em 2008, com a publicacdo do edital para a
construcdo de creches. Contudo, tal processo foi suspenso pelo Tribunal de Contas do
Municipio (TCM) por inadequacdes do edital (FERRAZ, 2009). A atual gestdo municipal
(2013-2016) lancou recentemente uma proposta alternativa de participagdo do setor privado,
que doaria o terreno e realizaria a construcdo das creches — seguindo as normas da SME —,
enquanto que a administracdo e manutencéo seriam de responsabilidade da Prefeitura. Seria
uma forma de acelerar a construcdo de novas unidades, uma vez que o setor privado nao
estaria sob as amarras de processos licitatorios e poderia erguer novos prédios em um prazo
muito menor que o Poder publico, contribuindo para acelerar a reducdo do déficit de vagas
(RIGHETTI, 2015)

Os entraves citados acima levaram a expansdo de vagas pela estratégia do aumento de
CEIl indireto, ou seja, pelo conveniamento com entidades sem fins lucrativos. A
predominancia da rede indireta € explicada pela velocidade de viabilizacdo da mesma,
oferecendo vagas em um ritmo mais acelerado que a direta.

Ao longo da gestéo, percebe-se a preocupacdo em aprimorar a politica de convénios da
SME: foram emitidas portarias de regulamentacdo que introduziram critérios mais rigorosos e
seletivos impedindo a participacdo de entidades sem condi¢des de atender os requisitos. Foi
aumentado o recurso repassado incluindo, além do valor per capita, a verba de implantagéo e
o adicional anual. Alem disso, vérios itens da merenda escolar, tais com hortalicas, sdo
repassados pela SME a rede indireta para que a merenda seja uniforme nas unidades. Com
relacdo ao corpo docente, foi exigida a formacdo superior em pedagogia em todas as
unidades. Existe também o acompanhamento por parte da equipe de supervisdo responsavel
por realizar visita nos locais e verificar a prestacéo de contas.

Ainda no que diz respeito ao servico de atendimento em creche, é importante citar
duas agdes empreendidas pela SME que fizeram parte da estratégia de expansao de vagas. Ao
longo da gestdo foi feito um estudo completo de todos os setores da cidade para identificar
demandas de vagas, densidade de potenciais alunos, locais de necessidade de construcéo de
equipamentos (que devem distar até 2 km da casa do aluno) e terrenos disponiveis. Este
estudo vem balizando as ac¢bes de construcdo de novos equipamentos e realizacdo de
convénios. Um dos principais problemas enfrentados pela Prefeitura era determinar a
demanda exata por creche a ser atendida. Isso ndo era possivel devido a inexisténcia de um
cadastro Gnico que totalizasse a quantidade”.

Anteriormente, os cadastros de interesse pelas vagas eram feitos em cada CEl/creche.
Para aumentar as chances de serem chamados, os pais cadastravam seus filhos em vérias
creches, resultando na distor¢cdo da demanda real. Além disso, era muito dificil acompanhar o
andamento da fila de espera e saber se o critério de ordem de chegada havia sido adotado de
fato.

Para resolver esta situacdo, em 2006, foi instituida a sistematizacdo da demanda em
meio eletrnico via Sistema Informatizado Escola On-Line — EOL®. A partir desta medida, os
cadastros nas creches foram unificados e novos cadastros passaram a ser inseridos
diretamente no Sistema. Porém, foi somente em 2009 que o sistema passou a gerar um
protocolo Unico para cada registro, permitindo o preenchimento da vaga por ordem de
chegada, bem como o acompanhamento do andamento da fila pelos pais. A ordem da fila so
pode ser alterada por decisdo do Poder Judiciario, em situagdes consideradas necessarias.

Verifica-se que o estudo sobre o levantamento da necessidade de instalacdo de creches
mostrou-se fundamental para definir prioridades e colaborar com os processos de contratacdo
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de obras e novos convénios. O registro da demanda e a compatibilizacdo de vagas via EOL
permitem uma gestdo mais eficaz da politica de atendimento da educacgdo infantil e consiste
em uma inovacdo, visto que a maior parte dos municipios brasileiros ndo tem conhecimento
da real demanda das vagas (XIMENES, GRINKRAUT, 2014). Essas agdes representam
grandes avancos em relacdo a transparéncia. Contudo, é necessario destacar que cada vez
mais pais acessam o Judiciario para conseguir uma vaga, passando na frente das outras
criancas da fila. Esta atitude, além de sobrecarregar o Judiciario, contribui para que aqueles
que se encontram excluidos do Judiciario figuem também excluidos do acesso as vagas.

A visdo negativa das entidades conveniadas defendida por alguns setores da sociedade,
que argumentam sobre o principio da escola publica e a provisao exclusivamente estatal dos
servicos, conforme foi discutido na secdo anterior, ndo é compartilhada por muitos gestores e
profissionais. O fato é que os estudos sobre educacéo infantil no pais sdo extremamente
escassos, principalmente nos aspectos gerenciais e da politica publica, e ndo existem ainda
pesquisas comparativas que demonstrem o alcance e as consequéncias de tais diferencas.

Conforme ja colocado, ndo é foco deste artigo discutir a qualidade do atendimento, por
isso ndo cabe aqui aprofundar se a expanséo da rede indireta traz consigo um atendimento de
menor qualidade. O que se verifica é a busca pela expansdo no curto prazo para dar vazdo a
demanda atual e a alternativa que possibilita isso, tendo em vista as condigdes estruturais da
administracdo municipal, é o conveniamento. Contudo, no caso da Prefeitura de Sdo Paulo, a
expansdo da rede direta ndo foi descartada e a inauguracdo de novas unidades continua
ocorrendo.

Consideracoes finais

O presente estudo teve como objetivo analisar os mecanismos de gestdo adotados pela
Prefeitura de Sdo Paulo para ampliar a oferta de vagas nas creches e, dessa forma, buscar
atingir as metas do Plano Nacional de Educacdo. Apesar do déficit na cobertura, este estudo
revelou o esforco da Prefeitura no sentido de ampliar continuamente o nimero de vagas.

A expansao da rede municipal paulistana foi baseada na continuidade de acdes que
marcaram periodos anteriores: (1) a construcdo de novas unidades, que por vezes esbarrou em
problemas juridicos e também na falta de terrenos para a construcdo de novos predios,
acarretando em atrasos nas previsdes iniciais, e (2) a realizagdo de convénios com
organizacbes do terceiro setor, principal estratégia para flexibilizar a gestdo da oferta das
vagas — a rede indireta € expressivamente maior, representando, atualmente, praticamente
80% dos estabelecimentos educacionais.

Além disso, destacam-se algumas inovacBes adotadas pela Secretaria Municipal de
Educacdo que contribuem para a consolidacéo de uma politica pablica mais ampla e com viés
mais estratégico: (1) a realizagdo do diagnostico da demanda potencial, atividade fundamental
para o planejamento da expansao; (2) um estudo sobre os locais mais adequados para as novas
unidades, considerando a localizagdo da demanda; (3) a efetivacdo de um cadastro da
demanda informatizado com informagdes reais, transparentes e atualizados instantaneamente;
(4) a busca da melhoria no atendimento por meio da reorganizacdo da rede de instituicdes e
do aprimoramento da politica de conveniamento. S&o estratégias de gestdo que vdo além da
mera construcdo de novas unidades ou do estabelecimento de novos convénios, contribuindo
para um melhor planejamento das acBes e com potencial para conferir maior efetividade as
iniciativas.

Destaca-se também a tentativa de inovacdo da Secretaria Municipal de Educacdo ao
lancar edital para construcdo de creche por meio das parcerias publico-privadas, processo que
foi interrompido pelo Poder Judiciario e que, até 0 momento, ndo foi retomado. A parceria
com o setor privado também surgiu recentemente como alternativa para ampliar o nimero de
vagas e teria como principal vantagem a maior rapidez do setor privado para construir um
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prédio — que seguiria as normatizacGes da SME. A construcdo dessas unidades ocorreria em
terrenos das proprias empresas, que fariam a doacdo ou a cessdo em comodato para a
Prefeitura, situacdo que tem o potencial de prejudicar o planejamento anterior que estabeleceu
os melhores locais para a instalagcdo de novas unidades com o intuito de facilitar o acesso dos
pais/responsaveis pelas criancas.

A estratégia de expansdo das vagas adota pela SME — baseada na ampliacdo da rede
conveniada — revelam a inconsisténcia da proposta da CONAE de extinguir os convénios. Tal
proposta, se adotada em uma rede como a paulistana, que conta com mais de 1.300 convénios,
implicaria, por exemplo, que a Prefeitura de Sdo Paulo teria que construir pelo menos esse
mesmo quantitativo de novas creches, sem comentar o impacto as instituicdes conveniadas, 0s
profissionais e comunidades envolvidos, além das questdes ja apontadas em relacdo as
dificuldades dos processos licitatérios para a construcdo, a necessidade de se encontrar
terrenos propicios para as construcbes, do tempo para a realizacdo de novos concursos
publicos bem como do custo adicional para os cofres publicos.

Um estudo recente sugeriu como solucdo para o atendimento da demanda, no curto
prazo, a volta dos dois turnos e o aproveitamento de espagos disponiveis nas unidades
existentes (SOARES et al., 2011). Estas acfes seriam acompanhadas, no médio e longo
prazos, pela extingdo dos convénios e constru¢cdo de novas unidades. Solugbes simplistas
como esta, sem o entendimento das caracteristicas do atendimento das creches em S&o Paulo e
que trazem consigo um grande prejuizo na qualidade do atendimento — criangas que ficam
menos tempo na escola e espacos lotados — demonstram a necessidade de se avancar o debate
em torno do tema.

Pesquisas futuras poderiam abordar algumas tematicas que ndo puderam ser abordadas
neste artigo, como a andlise de outras modalidades para a flexibilizacdo da gestdo, dentre as
quais a parceria com escolas privadas com fins lucrativos, que em alguns municipios paulistas
recebeu 0 nome de Programa Bolsa Creche. Além disso, as pesquisas poderiam comparar a
qualidade de atendimento no sistema publico a partir da anélise das diferentes modalidades de
gestdo adotadas pelas prefeituras.
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demanda.
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